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O PAPEL DA PROCURADORIA-GERAL FEDERAL NA
REGULACAO EXERCIDA PELAS AGENCIAS REGULADORAS
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RESUMO: O controle da juridicidade da regulacao efetivada por meio da
Advocacia-Geral da Unidao, mais especificamente pela Procuradoria-Geral
Federal, ainda é pouco debatido no Brasil, embora todos os atos normativos
elaborados pelas agéncias sejam objeto de controle da juridicidade pelos membros
dessa institui¢ao. O objetivo desse artigo é avaliar como se da a atuacao dos
Procuradores Federais nesses casos e verificar o papel da PGF na relacao
institucional com as agéncias reguladoras.
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ABSTRACT: The control of regulation carried out through the Attorney General of 3¢
the Union, more specifically by the Federal Attorney General's Office, is still little
debated in Brazil, although all the normative acts elaborated by the agencies are
subject to legal control by the members of this institution. The purpose of this

article is to evaluate how the Federal Prosecutors act in these cases and to verify

the role of the PGF in the institutional relationship with the regulatory agencies.

KEYWORDS: Federal Attorney General's Office; Juridical control; Due Normative
Administrative Proceeding; Oversight of Regulation.

I. INTRODUCAO

Muito se discute sobre o controle efetivado pelo Poder Judicidrio e pelo
Tribunal de Contas da Unido nos atos regulatdrios elaborados pelas agéncias
reguladoras no Brasil. Contudo, intervencdo que tem presenca marcante no
ambito de todas as agéncias, e muitas vezes é despercebida, é aquela relativa ao

1 Pés-Graduado em Direito Publico pela Faculdade de Direito de Campos. Mestrando em Direito
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controle de juridicidade exercido pela Advocacia-Geral da Uniao — AGU, mais
especificamente pela Procuradoria-Geral Federal — PGF.

Como guardida da juridicidade dos atos praticados pela Administracdo
Publica federal, a AGU tem o papel de atuar para garantir que os processos
administrativos  sejam  efetivados com = observancia dos  direitos
constitucionalmente consagrados. Nesse sentido, todos os atos regulatdrios
elaborados pelas agéncias reguladoras, através de processos administrativos
normativos, sao, por meio da consultoria e assessoramento da PGF, analisados
com o fim de se verificar sua compatibilidade com o ordenamento juridico.

Assim, o objetivo deste artigo é verificar como se da o controle exercido pela
PGF, através dos seus membros, bem com o avaliar se essa exerce supervisao
sobre os atos regulatdrios elaborados pelas agéncias reguladoras, fazendo, para
tanto, uma andlise do devido processo normativo e confrontando-o com
rulemaking praticado nos Estados Unidos.

I1. A ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO

No ambito federal, cabe a AGU, dirigida pelo Advogado-Geral da Uniao,
indicado pelo Presidente da Republica entre cidaddos maiores de 35 (trinta e
cinco) anos, de notavel saber juridico e reputacao ilibada, o papel de representar a
Uniado, judicial e extrajudicialmente, bem como de prestar as atividades de
consultoria e assessoramento juridico do Poder Executivo, conforme disposto no
art. 131 da Constituicao da Republica.

Até a publicacdo da Constituicao de 88, a Unido era representada em juizo
pelo Ministério Pablico Federal, cabendo a Consultoria-Geral da Republica e as
Consultorias Juridicas dos Ministérios as atividades de consultoria juridica. Havia
também, no que tange as questOes tributdrias, a representacdo feita pela
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional.

Como se nota por meio de uma andlise topografica, a AGU foi incluida no
texto constitucional na Segao II (Da Advocacia Puablica) do Capitulo IV (Das
Fungdes Essenciais a Justi¢a), do Titulo IV (Organizagao dos Poderes), nao
estando, assim como o Ministério Publico e a Defensoria Publica, incluida
formalmente em nenhum dos trés poderes cldssicos.

Em fungao dessa localizacdo no texto constitucional e pelo fato de a AGU
representar judicial e extrajudicialmente toda a Unido Federal, o que inclui os
Poderes Publicos Federais, bem como por sua atuagao como érgao de consultoria
e assessoramento das entidades da Administracao Direta e Indireta em ambito
Federal, ela se caracteriza como uma Advocacia de Estado, responsavel por zelar,
em defesa da sociedade, para que os entes do Estado respeitem o ordenamento
juridico em vigor. Com o ensina Diogo de Figueiredo Moreira Neto:
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Nessa linha, é necessdrio insistir, o que aqui volto a fazer, com
muito empenho e com muita esperanga nas reservas morais deste
Pais, que os Estados nao se confundem com seus Governos e, muito
menos, com seus governantes e, por consequéncia, Advogados de
Estado nao podem ser tidos como advogados de governos ou, com
mais razao, como advogados de governantes.

A Advocacia de Estado tanto quanto os demais ramos
constitucionais das Fungoes Essenciais a Justica serve a sociedade,
pois zela, no desempenho de seus respectivos cometimentos
fundamentais, a representagio judicial e a consultoria, por suas mais
importantes institui¢des — Estado e o Direito — em todas e em cada
uma das multiplas rela¢des da Administragao. (MOREIRA NETO,
2006, p. 187)

o

A implantagao da AGU se deu somente com a edigao da Lei Complementar n®
73/93, que instituiu a sua Lei Organica e definiu as suas regras de organizagao e
funcionamento. Gustavo Binenbojm explica que:

Dos dispositivos mencionados, depreende-se que a Advocacia-
Geral da Uniao, ao invés de exercer func¢ao consultiva meramente
auxiliar, funciona como 6rgao central do sistema juridico federal.
E seu mister, nesse sentido, coordenar e uniformizar a atuacao da
Administracao Publica federal, proporcionando-lhe coeréncia e
sistematicidade, mediante: (i) o controle interno da legalidade dos
atos administrativos (inciso VIII do art. 4° da LC); (ii) a fixagao da
interpretacdo da Constituicdo, das leis, tratados e demais atos
normativos, a qual devera ser uniformemente seguida pelos
orgaos e entidades da Administracao Federal (inciso X do art. 4°
da LC); (iii) a unificagdo da jurisprudéncia administrativa, com a
solucao de controvérsias entre 6rgaos juridicos da Administragao
Federal e a edi¢ao de enunciados de simula administrativa (inciso
X do art. 4° da LC). (BINENBOJM, 2009)

Previu o constituinte que, na esfera federal, as atividades tipicas de Advocacia
de Estado poderiam ser exercidas nao apenas pela AGU, mas também por érgaos
a ela vinculados. Assim, no plano infraconstitucional, foi instituida uma estrutura
quadripartite para Advocacia Publica Federal, que é composta, atualmente, pela
Procuradoria da Unido, pela Procuradoria da Fazenda Nacional, pela
Procuradoria-Geral do Banco Central e pela Procuradoria-Geral Federal.?

2 Cf. Lei Complementar Federal n® 73/1993 e Lei n° 10.480/2002.
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No que toca ao presente artigo, o foco recaird sobre a Procuradoria-Geral
Federal, ultimo ramo da AGU a ser criado, que foi instituida pela Lei n®
10.480/2002 com a fungao de atuar no contencioso judicial e nas atividades de
assessoramento e consultoria juridica das fundagdes e autarquias publicas

federais, conceito no qual estdao enquadradas as agéncias reguladoras.

III. A PROCURADORIA-GERAL FEDERAL

Em um primeiro momento, a Lei Complementar n® 73/93, deixou para as
Procuradorias, Departamentos, Consultorias e Assessorias Juridicas das
autarquias e fundagdes publicas federais, enquanto o¢rgaos vinculados
individualmente a AGU, as atividades de consultoria e assessoramento juridico,
bem como a representacao judicial e extrajudicial destas entidades.

Portanto, logo apds a edicao da citada Lei Complementar, enquanto na
Administra¢ao Direta havia racionalidade e uniformizag¢do, no ambito das quase
duzentas autarquias e fundagdes publicas federais, cada qual com o seu corpo
juridico préprio, ndao havia uma unidade na atuagao juridica, fato que levava a
uma grave inseguranga e ineficiéncia, principalmente no ambito da consultoria e
assessoramento juridico.

Visando corrigir essa distorgao, foi editada a Medida Proviséria n® 2.048-
26/2000, que criou o cargo de Procurador Federal, uniformizando a denominacao
dos Advogados de Estado que atuavam nas autarquias e fundag¢des publicas
federais.

Dessa forma, cargos antes denominados de variadas formas, como, por
exemplo, de procurador autarquico, procurador, advogado, assistente juridico de
autarquias e fundagdes publicas, foram transformados em cargos de Procurador
Federal. A excecao ficou por conta da carreira de Procurador do Banco Central do
Brasil, que continuou como uma carreira autéonoma.’

Apds, com a edicao da Lei n® 10.480/2002, foi criada a PGF, com autonomia
administrativa e financeira, e vinculagio a AGU, a quem compete o papel de
supervisao daquela. Segundo o art. 10 da citada lei, a PGF tem a funcao de
“representagao judicial e extrajudicial das autarquias e fundagdes publicas
federais, as respectivas atividades de consultoria e assessoramento juridicos, a
apuracao da liquidez e certeza dos créditos, de qualquer natureza, inerentes as
suas atividades, inscrevendo-os em divida ativa, para fins de cobranca amigavel
ou judicial”.

A instituicdo da PGF teve como objetivo trazer racionalidade, economia,
uniformidade e eficiéncia as atividades da AGU, bem como trazer uma maior
independéncia aos Advogados de Estado que ali atuavam. Sua criagao extinguiu a
subordinacao direta desses aos dirigentes de autarquias e fundagdes, diminuindo

3 Cf Lei n° 9.650/98.
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o risco de ingeréncia e constrangimento em decisdes relevantes e juridicamente
complexas.

Assim, passaram os Procuradores Federais, como Advogados de Estado, a
defender a juridicidade na concretizacao das politicas publicas a cargo das
autarquias e fundagoes, inclusive nas Agéncias Reguladoras.

Atualmente, portanto, toda a agéncia reguladora federal tem suas atividades
de consultoria e representacao judicial a cargo da PGF, com Procuradores
atuando dentro da institui¢ao, no primeiro caso, e com outros operando de forma
descentralizada nos processos judiciais por meio da Adjuntoria de Contencioso no
Supremo Tribunal Federal e nos Tribunais Superiores, e pelas Procuradorias
Regionais Federais, Procuradorias Federais nos Estados, Procuradorias Seccionais
Federais e respectivos Escritorios de Representacao.

Como se vé, dentro da atividade efetivada pelas agéncias reguladoras, hd um
orgao independente e autonomo responsavel pela curadoria juridica de todos os
atos regulatorios a cargo dessas entidades.

Analisando alguns decretos de criagao das agéncias, que sao complementados
pelos respectivos regimentos internos, é possivel verificar melhor o papel das
procuradorias ali estabelecidas.

O Decreto n?® 2.455/98, por exemplo, que implantou a Agéncia Nacional do
Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis - ANP, em seu art. 10, prevé que cabe a
sua Procuradoria-Geral: i) assessorar juridicamente a Diretoria e as
Superintendéncias de Processos Organizacionais, inclusive examinando
previamente os textos de atos normativos, os editais de licitacdo, os contratos de
concessao e outros atos pertinentes a atuacao da ANP; ii) emitir pareceres
juridicos; e iii) exercer a representac¢ao judicial da ANP, nos termos do disposto
na Lei Complementar n®73/93.

O Decreto n® 2.338/97, que aprovou o regulamento da Agéncia Nacional de
Telecomunicagoes - ANATEL, por sua vez, explicitou em seu art. 57 que compete
a sua Procuradoria, dentre outras fungoes: i) executar as atividades de consultoria
e assessoramento juridicos e ii) assistir as autoridades no controle interno da
legalidade administrativa dos atos a serem praticados, inclusive examinando
previamente os textos de atos normativos, os editais de licitagao, contratos e
outros atos dela decorrentes, bem assim os atos de dispensa e inexigibilidade de
licitacao.

Ja o Decreto n® 3029/99, que aprovou o regulamento da Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria - ANVISA, de forma idéntica aos acima citados, estabeleceu,
em seu art. 22, que compete a sua Procuradoria, atuar nas atividades de
consultoria e assessoramento juridico, bem como analisar a legalidade dos atos a
serem praticados, inclusive os de natureza normativa.

Como se nota por essas normas, citadas a titulo exemplificativo, compete aos
Procuradores Federais do quadro da PGF, que atuam nas agéncias, analisar todos
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os atos normativos a serem por elas editados, efetivando o controle preventivo de
sua juridicidade ainda durante o processo de formacao das normas.

IV. A PROCURADORIA-GERAL FEDERAL E A ANALISE DAS ESCOLHAS
REGULATORIAS

A atuacdo da PGF nesse quadrante, como Advocacia de Estado, deve ser
engendrada dentro do novo direito administrativo, que deixa de servir apenas a
organizacao da maquina administrativa do Estado para atuar como ferramenta de
uma Administragdo que ndo ¢ mera executora da vontade do legislador, mas
implementadora dos designios constitucionais e protetora dos direitos
fundamentais.

Nessa esteira, com a constitucionalizacdao do direito administrativo: i) a
Constituicao, e nao mais a lei, passa a ser o norte da vinculagao administrativa a
juridicidade; ii) a defini¢ao de interesse publico deixa de estar ao arbitrio do
administrador, passando a depender de juizos de ponderacao proporcional entre
os direitos fundamentais e valores consagrados constitucionalmente; iii) a
discricionariedade passa a ser devidamente motivada por critérios técnicos e
juridicos, com foco na eficiéncia; iv) o Poder Executivo unitdrio cede espago para
uma administracdo em rede, da qual pertence uma miriade de autoridades
administrativas independentes (BINENBOJM, 2006, p. 25-26).

No ambito desse novo Direito Administrativo Constitucional, ha uma
potencializacao da atuacdao da PGF no controle de juridicidade dos atos praticados
pela Administragao. Isto porque, independente da natureza do ato, se vinculado
ou discriciondrio, devera ele passar pela andlise de um Advogado de Estado?, de
forma a se verificar sua compatibilidade com o ordenamento juridico posto.

Com efeito, estando a Administracao vinculada a juridicidade®, e ndao mais a
legalidade, perde forca a discussdao em torno das diferengas de controle existentes
entre ato administrativo vinculado e ato discriciondrio. Ambos estdao mais ou

4 Utiliza-se aqui a denominagdo Advogado de Estado, em vez de advogado publico por parecer esta mais fiel
ao papel que esse desempenha, na linha da fundamentagdo exposta por Diogo de Figueiredo Moreira Neto
(2009, p. 111): “2. A razdo mais evidente dessa opgao é que a designagdo de advogado publicol é equivoca,
confundindo-o com o defensor publico, pois que este ¢ também, etimologicamente, um advogado publico (e
até duplamente publico, porque ndo s6 a sua fungao ¢é publica, como também o é o seu atendimento, pois que
dirigido ao publico). 3. Por outro lado, a alternativa que se tem alvitrado para superar a ambiguidade — a de
procurador publico2 — suscita outra confusdo com o cargo de procurador de justi¢a, cujas fungdes, exercidas
junto ao Poder Judiciario, se dirigem a defesa da ordem juridica, do regime democratico ¢ dos interesses
sociais e individuais indisponiveis. Parece, assim, de todo preferivel manter-se a referéncia central ao
Advogado de Estado para individuar o profissional do direito que exerce as especialissimas funcdes
previstas nos arts. 131 e 132, insertas na Secédo II, do Capitulo IV, do Titulo IV da Constituigdo”.

SA Administragdo Publica, quando da tomada de decisdes, no dmbito de um processo administrativo, deve
atuar ndo somente conforme a lei, mas também com observancia do Direito. E o que determina o disposto no
art. 2°, I da Lei n® 9784/99.
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menos limitados pela lei ou, eventualmente, diretamente pela Constitui¢ao.®
Nesse sentido, melhor se falar em graus de vinculagao do ato, na linha do exposto
por Gustavo Binenbojm:

Como se V€, essa principializacao do direito brasileiro acabou por
aumentar a margem de vinculacio dos atos discriciondrios a
juridicidade. Em outras palavras, essa nova concepcio de
discricionariedade vinculada a ordem juridica como um todo,
trouxe a percepcao de que nao ha diferenca de natureza entre o
"ato administrativo vinculado" e o "ato administrativo
discriciondrio", sendo a diferenca o grau de vinculacgo.

Se o0s atos vinculados estio amarrados a letra da lei, os atos
discriciondrios, por sua vez, estdao vinculados diretamente aos

principios. (BINENBOJM, 2006, p. 210)

Tal dado é importante para demonstrar que, mesmo naqueles casos de alto
grau de liberdade de agir do Administrador, como na funcao regulatdria exercida
pelas agéncias reguladoras, ¢ fundamental a atuagao do Advogado de Estado no
sentido de efetivar o controle de juridicidade do ato. Ao discorrer sobre a
regulacgao, esclarece Diogo de Figueiredo Moreira Neto o seguinte:

Trata-se de um conceito em constru¢ao, mas que ja prenuncia a
emergéncia de um novo modelo de Estado e de um novo Direito,
que amadurecerao neste século, na linha da democracia material,
da consensualidade, da subsidiariedade e da participagao, entre
outros vetores evolutivos envolvidos no processo. (MOREIRA
NETO, 2006, p. 423)

Cabe destacar que, como observa Floriano de Azevedo Marques Neto, é nessa
fungao reguladora que melhor se expressa o novo direito administrativo, de viés
materialmente democratico, filtrado pela constituicdo, com foco nos direitos
fundamentais e no melhor resultado possivel em beneficio do cidadao:

6 Como esclarece Alexandre Aragdo (2001, p. 124): “E de se destacar, para este efeito, o grande ambito do
poder regulamentar implicitamente atribuido pelo conjunto do ordenamento juridico, ambito no qual, muitas
vezes, a Administragdo tem poder regulamentar implicitamente conferido pela propria Constituicdo (porqué
haveria poder para regulamentar leis ordinarias e ndo a propria lei constitucional?), poder regulamentar este
que pode vir a ser extraido at¢é mesmo das normas constitucionais programaticas. Se, por exemplo, a
Constituicdo estabelece que a Administragdo Publica deve prestar determinado servigo publico (fim), ndo
teria sentido que ela, independentemente da existéncia de lei ordinaria, ndo pudesse regulamentar a sua
prestacdo (meio). Nestas circunstincias, aquelas competéncias s0 alcangardo os seus propositos se estas
(regulamentares) forem admitidas”.
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A atividade regulatéria ¢é espécie do genero atividade
administrativa mas trata-se de uma espécie bastante peculiar.
Como ja pude afirmar em outra oportunidade, é na moderna
atividade regulatéria estatal que melhor se manifesta o novo
paradigma de direito administrativo, de carater menos autoritario
e mais consensual, aberto a interlocucdo com a sociedade e
permeado pela participagao do administrado. (MARQUES NETO,
2004, p. 202)

Nesse sentido, o Procurador Federal deve estar atento e fazer observar esse
direito que fundamenta a nova forma de atuacao do Estado, que se da por meio
da escolha regulatéria. Quando de sua andlise e emissdao de parecer, ndo basta
mais a simples constatagao de que o ato se encontra dentro da discricionariedade
administrativa e, portanto, ndo esta sujeito ao controle. Como adverte Diogo de
Figueiredo Moreira Neto:

Com a regulacao, a discricionariedade, antes praticada no ambito
operativo da pratica de atos, logo se expandiria para uma
discricionariedade no ambito operativo do manejo de processos,
tornando-se uma exitosa resposta multifuncional aos cada vez
mais graves desafios postos pela crescente complexidade,
tecnicidade, mutabilidade e aceitabilidade social contemporanea,
tudo com vistas a possibilitar a tomada de decisdao mais adequada
para os problemas gerenciais enfrentados pela administragao
publica, tanto a estatal quanto a extraestatal, o que vale dizer:
para implementar solugdes que incrementem a eficiéncia das
escolhas publicas com vistas a realizacdo da boa administragao.
(MOREIRA NETO, 2010, p .99)

Acrescenta Sergio Guerra que:

e °

Ao contrario da atuagdo executiva estatal por meio de largas
margens de opcdo em torno do juizo de oportunidade,
conveniéncia e modo de intervir, o atual Estado regulador tem
que atuar sob novos fundamentos decorrentes dos valores e
principio constitucionais voltados a precaugao quanto aos riscos e
a mediagdo, o que esvazia significativamente o espago de
conveniéncia e oportunidade administrativas. (GUERRA, 2017, p.
229-230)
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Assim, a legitimidade do ato sob andlise, efetivada por meio da técnica da
regulacgao, so sera alcancada se houver sido implementada por meio de processos
decisérios abertos, de modo a integrar de maneira mais eficiente possivel a
vontade do legislador através de uma flexibilidade operativa multifuncional, que
compreende tanto decisdes com conteido normativo, como decisdes dirimentes
de conflitos concretos, efetivadas apds um juizo de ponderagao de valores e
interesses envolvidos (MOREIRA NETO, 2010, p. 95-108).

Nesses casos, sem de qualquer forma tolher a liberdade ou se substituir ao
regulador no exame do mérito do ato, devera o Procurador Federal oficiante,
sempre com uma postura deferente, posto nao ser legitimado tecnicamente,
analisar se o ato regulatorio respeita o principio da juridicidade, principalmente
pela verificagdo da observancia ao devido processo legal normativo, com a
motivac¢ao que lhe é inerente.

Sendo o Procurador, membro de outra instituicao, deve ele respeitar o espago
decisorio de atribuicao da agéncia reguladora, de forma a manter a harmonia das
relagdes institucionais e do ambiente regulatério. O seu poder de emitir
determinac¢des, quanto ao mérito do ato, pode gerar reflexos no ambiente
regulatorio, podendo até mesmo induzir alteragdes na formulacdao de politicas
publicas. Assim, a cautela é importante para preservar a separacao de fungodes.
Nesse sentido, validas as palavras de Rafael Carvalho Rezende Oliveira:

E oportuno esclarecer, contudo, que a autonomia
das agéncias reguladoras nao significa independéncia absoluta em
relacdo aos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio, sendo
possivel o didlogo institucional e a interferéncia reciproca, o que
funciona inclusive como instrumento de contencao do
arbitrio. Evidentemente, o didlogo entre as agéncias reguladoras e
os Poderes republicanos nao significa a substitui¢ao das decisdes
técnicas dessas entidades pela decisao politica, mas seria
juridicamente impossivel imaginar uma entidade administrativa
insulada e completamente descolada dos Poderes politicos.
(OLIVEIRA, 2015, p. 169)

A atuacao das diversas institui¢des no bojo do Estado deve ser permeada pela
coordenagio e pela busca de solucdes coesas e harmonicas para os seus desafios. E
importante que haja o didlogo e confluéncia de vontades em atendimento o
interesse publico, pois os ideais de governanga regulatoria dependem da
instituicdo de instrumentos de coordenagdao entre asagéncias e os Orgaos
supervisores, que garantam coeréncia a regulacdo a partir de uma visao
intersistémica entre os diversos mercados e respectivos consumidores (OLIVEIRA,
2015, p. 177).
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V. A ATUACAO DA PGF NO DEVIDO PROCESSO LEGAL NORMATIVO

No largo ambito de atuagao das Agéncias Reguladoras, entes compostos de
dirigentes nao eleitos pelo voto, mostra-se fundamental para a legitimidade de
suas escolhas que elas sejam adotadas por meio de um devido processo aberto a
manifestacdo dos interessados, contendo motivacdo consubstanciada na
ponderacao dos interesses envolvidos e sujeito a constante monitoramento. Como
diz Diogo de Figueiredo Moreira Neto:

Nessas condi¢des, como ja se ressaltou, o procedimento passa a
ser, por via de regra, a nova e dinamica forma de conferir
legitimidade democratica imediata a a¢do administrativa, sem
intermediacdo politica ou com um minimo indispensdvel de
atuacdo dos orgaos legislativos, e, do mesmo modo, é também
através do procedimento que se proporcionara a abertura a
participacao de interessados que conduza a tomada de decisoes
[...]JIMOREIRA NETO, 2006, p. 66)

Ou seja, a processualizagao, com suas formalidades e ferramentas, ao
padronizar os mecanismos de edi¢ao de atos normativos, diminui a pressao dos
grupos de interesse e potencializa os valores de certeza, igualdade e seguranca
(GUERRA, 2017, p. 406), se apresentando como o instrumento necessario ao
exercicio da boa e legitima regulacdo, auxiliando aquilo que Chevallier chama de
racionalizagao das politicas publicas:

Assim a racionalizagao da produgao juridica inscreve-se num
movimento mais geral de racionalizagao das politicas publicas,
nao sendo mais do que a sua tradugao e concretizagao. O esforgo
de racionalizagao aplica-se nao tanto as regras pontuais de direito
mas antes as politicas globais nas quais se subsumem.

Esta racionalizacao traduz-se pela promocdao duma tripla
abordagem: uma abordagem metddica, assente na exploragao de
instrumentos técnicos novos, uma abordagem incremental e
baseada na exigéncia de eficacia social; finalmente, uma
abordagem de avaliagdo, caracterizada pela introdugao de
dispositivos permanentes de correccaio e de ajustamento.
(CHEVALLIER, 1992, p. 11)

Nesse sentido, € papel da PGF, como curador do ordenamento juridico, zelar,
em nome da sociedade, quando da analise dos atos normativos das agéncias
reguladoras, para que essa processualizagao seja bem efetivada.
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Assim, o Procurador Federal, quando da sua manifestacao, devera verificar se
houve respeito ao procedimento, realizando o que se denomina de controle pelo
procedimento, como forma de avaliar se o ato elaborado pela agéncia reguladora
¢ legitimo. Para que a escolha regulatdria seja incolume, devera ela ser efetivada
no ambito de um procedimento publico aberto a participacao popular e conter
uma verdadeira analise de ponderacao dos interesses em conflito.

No que tange a participagao popular, com a superagao da democracia formal’
pela democracia material ou substantiva, que surge como resposta de uma
sociedade informada “a imensa complexidade e diversidade dos problemas
atuais, que reclamam solugdes politicas com grau de diferenciagao suficiente para
atender as especificidades dos diversos subgrupos sociais reivindicantes em
sociedades pluralistas” (MOREIRA NETO, 2006, p. 58), a legitimidade da escolha
regulatoria passa a depender da abertura efetiva da participagao dos interessados
na edigao daquele ato.

E o que se tem denominado de “Administracio Ptblica Consensual”. A
consensualidade, como finalidade a ser atingida na busca de decisdes mais
efetivas, impOe que a Administracao Publica seja mediadora em suas decisoes e
vise, na medida do possivel, substitui “o comando pela negociacao, a decisdo
imperativa pela persuasao, a imposicao pelo acordo, a subordinacao pela
coordenacdo, a intervencao controladora por mecanismos descentralizados de
autodirecao” (GUERRA, 2017, p. 249).

Embora na esfera da Administracdo Publica em geral a participagao popular
por meio de audiéncias e consultas publicas na elaboragao dos atos normativos
nao seja praxe®, no ambito das agéncias reguladoras essa abertura é pratica
comum, com previsao legal de realizagao de audiéncia publica sempre que o ato
normativo afetar direitos dos agentes econdmicos, consumidores ou usudrios,’
consequeéncia que costumeiramente ocorre na atividade regulatoria.

Dessa forma, quando da sua anélise, deverd o Advogado de Estado verificar se
as manifestagoes dos interessados estdo presentes no processo administrativo
normativo, ou se, ao menos foi dada a oportunidade de contribuirem. Mas ndo é
sO. Devera avaliar também se essas manifestagdoes foram analisadas e levadas em
consideragao ao longo da instrugao processual.

Por outro lado, também deve constar do controle exercido pelo Procurador
oficiante a verificagao a respeito da motivacao do ato regulatdrio, que, dentro do

7 Como explica Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2006, p. 58): “Nas democracias formais, instituidas nas
sociedades monoclasse e biclasse, que caracterizaram o Estado moderno até meados do século XX, era
suficiente o consenso colhido para a escolha dos agentes politicos”.

8 S6 recentemente, com a edi¢do da Lei n°13.655/18, conhecida como lei da seguranga juridica na
Administragdo Publica, foi incluido o art. 29 na Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro prevendo
a possibilidade de realizagdo de consulta publica para a edigdo dos atos normativos elaborados por
autoridade administrativa.

% Nesse sentido, a titulo exemplificativo, vide art. 27 da Lei n® 11.182/05; art. 19 da Lei n® 9.478/97; art. 42
da Lei n® 9.472/87 e, mais recentemente, art. 12 dalein ®13.575/17.
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abrangente ambito de liberdade de agir do regulador, devera se dar por meio da
ponderacao dos principios constitucionais envolvidos, guiado pelo principio da
proporcionalidade de forma a se buscar efetivar a mdaxima realizacdo das
garantias e direitos fundamentais em jogo. Como esclarece Gustavo Binenbojm:

Assim, sempre a propria Constituicaio ou a lei (desde que
incidindo constitucionalmente) nao houver esgotado os juizos
possiveis de ponderagao entre interesses publicos e privados,
caberd a Administragao lancar mao da mao da ponderacao de
todos os interesses e atores envolvidos na questao buscando a sua
maxima realiza¢dao. De modo andlogo as Cortes Constitucionais, a
Administracao Publica deve buscar utilizar-se da ponderacao,
guiada pelo principio da proporcionalidade, para superar as
regras estaticas de preferéncia, atuando circunstancial e
estrategicamente com vistas a formulagdo de standards de
decisao. (BINENBOJM, 2006, p. 32)

Portanto, nos autos do processo administrativo normativo, é essencial que
esteja demonstrada a adequacao, necessidade e proporcionalidade da alteracdo
pretendida. Ou seja, deve o Procurador identificar se a medida é apropriada ao
fim a que se destina e foi apontada como a que melhor implementa a politica
publica desejada, dentro das possibilidades faticas existentes e, por fim, se ela, por
meio de uma andlise de ponderacdo, ¢ aquela que otimiza, dentro das
possibilidades juridicas, os principios envolvidos.

Atualmente, com o ganho de importancia da vertente moderna do direito
publico voltada para a eficiéncia e para as consequéncias praticas da tomada de
decisao, se mostra ainda mais importante que a analise juridica seja feita dentro
da realidade do caso concreto, com a exposi¢ao dos impactos gerados pela
tomada de decisao, do interesse publico protegido e dos direitos tutelados.

Confirmando essa direcao, a Lei de Introducao as Normas do Direito
Brasileiro (LINDB), com a recente edicao da Lei n° 13.655/18, sofreu mudangas
que tiveram como objetivo aumentar a seguranga juridica na interpretagao e na
aplicagao do direito publico.

Nesse sentido, o art. 20 da citada norma impde que a autoridade com a fungao
de decidir considere as consequéncias praticas da sua decisdo, com motivacao
apta a demonstrar a necessidade e a adequacdo da medida imposta ou da
invalidacao de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive
em face das possiveis alternativas.

O art. 22, por sua vez, impoe que o Advogado de Estado, quando efetivar o
controle de juridicidade do ato, “considere os obstaculos e as dificuldades reais do
gestor”, bem como e “as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem
prejuizo dos direitos dos administrados. ” Deve o procurador, ainda, ao avaliar a
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regularidade “de conduta ou a validade de ato, contrato, ajuste, processo ou
norma administrativa”, considerar “as circunstancias praticas que houverem
imposto, limitado ou condicionado a acao do agente. ”

Anadlise semelhante é exigida pelo Decreto n® 9.191/17, que trata de normas e
diretrizes para elaboragao, redacao, alteragao, consolida¢ao e encaminhamento de
propostas de atos normativos ao Presidente da Republica pelos Ministros de
Estado. Seu art. 27 exige que a elaboragao de atos normativos seja precedida de
exposi¢ao de motivos, nas quais conste a “sintese do problema cuja proposigao do
ato normativo visa a solucionar; a justificativa para a edi¢ao do ato normativo na
forma proposta; e a identificagao dos atingidos pela norma. ”

No ambito das Agéncias Reguladoras, um instrumento largamente citado para
fazer essa funcdo, ¢ a andlise de impacto regulatério, previsto em alguns
regimentos internos'® e em outras normas juridicas elaboradas no ambito do
Poder Executivo!l. Conforme previsto no art. 8 da recente Resolugao de Diretoria
Colegiada n° 81/18 da Agéncia Nacional do Cinema - Ancine, a “Analise de
Impacto Regulatorio - AIR ¢ instrumento voltado a melhoria da qualidade
regulatoria e consiste em um processo sistematico de analise baseado em
evidéncias que busca avaliar, a partir da definicdo de um problema regulatorio, os
possiveis impactos das alternativas de acao disponiveis para os objetivos
pretendidos”.

Em linhas gerais, a AIR exige um roteiro que passa pela i) identificagao do
problema regulatdrio dos atores ou grupos afetados e da base legal que ampara a
acao da ageéncia; ii) definicao dos objetivos e verificacdo se esses estao em
conformidade com as politicas publicas definidas para o setor; iii) descri¢ao das
possiveis alternativas para o enfrentamento do problema regulatério identificado,
considerando a opgao de nao agdo; iv) exposicao dos possiveis impactos das
alternativas identificadas; e v) estratégia de implementacao, fiscalizagao e
monitoramento.

Resta assim evidenciado que a andlise de juridicidade do ato, levada a cabo
pelo Advogado de Estado, exigira a verificacdo da presenca de uma motivagao
que efetivamente balize a escolha regulatoria adotada, independente do nome e
da ferramenta utilizada para tanto, seja utilizando-se da AIR, seja de outro
instrumento que cumpra a mesma fungao.

Note-se que tal andlise, mais do que mera faculdade, é um dever do Advogado
de Estado. Com efeito, dispoe o art. 37 da Lei 13.327/16 que deverao eles, quando
da manifestagao sobre a legalidade e constitucionalidade de minuta de ato
normativo (inciso IX), buscar garantir a seguranca juridica das agOes

19 Como, por exemplo, consta no Regimento Interno da ANS (Resolugdo Normativa 197/2009) e Regimento
Interno da ANVISA (Portaria 354/2006).

" A titulo de exemplo, cabe citar a Resolugdo de Diretoria Colegiada n.° 81/18 da Ancine.
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governamentais e das politicas publicas do Estado, zelando pelo interesse publico
e respeitando a uniformidade institucional da atuacao.

VI. O PAPEL DA PGF NA SUPERVISAO DA REGULACAO

Ha que diga que nao ha um ente supervisor da regulagao no Brasil.’> Quanto a
este tema, por vezes é lembrado o Programa de Fortalecimento da Capacidade
Institucional para Gestao em Regulacdao - PRO-REG, instituido pelo Decreto n®
6.062, de 2007.

Nao obstante, por nao participar do processo administrativo normativo
regulatorio e ndo poder exercer influéncia concreta nos atos normativos, nao
parece ser o PRO-REG, de fato, um orgao supervisor da regulacao,
principalmente daquela efetivada pelas Agéncias Reguladoras.

Ademais, pudesse o PRO-REG, instituido por meio de decreto, rever os atos
normativos elaborados pelas agéncias, se estaria admitindo uma supervisao que,
por envolver uma reanalise do mérito, acabaria por violar a autonomia e
independéncia da agéncia. A decisao da agéncia seria substituida pela andlise
técnica de outro ente.

Entretanto, no campo da supervisdo controladora, além dessa efetivada
quanto ao mérito, pode haver aquela com foco no procedimento, nos moldes
expostos acima. Quanto a esta forma de controle, embora as vezes esquecida,
exerce a PGF func¢ao de fundamental importancia para a sociedade na avaliacdao
de juridicidade do devido processo normativo.

Note-se que, cabendo ao Procurador-Geral Federal dirigir a PGF, coordenando
suas atividades e orientando-lhe a atuacao, bem como editar atos normativos'™ de
forma a guardar uniformidade no ambito de atuacdao dos Procuradores Federais,
tem ele a funcdo de expedir normas de observancia obrigatdria para seus
membros, disciplinando a atuagdo desses frente a andlise de minutas de atos
normativos elaborados pelas agéncias reguladoras. No exercicio dessa funcao,
poderia a PGF, por exemplo, condicionar a aprovagao juridica dos atos
normativos ao cumprimento de determinados requisitos, como a realizagao de
efetiva andlise de impacto regulatorio.

Tal dado impde reconhecer a PGF, que possui autonomia administrativa e
financeira'¥, e membros que exercem a funcao de Advogados de Estado, dotados

12 Vide, nesse sentido, Patricia Rodrigues Pessda Valente (2015, p. 278): “A primeira caracteristica que se
depreende das dindmicas de processos administrativos normativos corresponde a auséncia de um ente
administrativo que discipline juridicamente este procedimento e que proceda a coordenagdo dos atos
normativos exarados pelas Agéncias Reguladoras, a despeito da existéncia do Programa de Fortalecimento
da Capacidade Institucional para Gestdao em Regulacdo (Pro-Reg).”

13 Cf. incisos I e VIII do § 2°, do art. 11, da Lei 10.480/02.

4 Cf. art. 9° da Lei 10.480/02.
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de independéncia na sua atuagdo'®, mas que devem atuar em coordenagao e
harmonia, como uma entidade que supervisiona o exercicio das atividades
regulatorias exercidas pelas Agéncias Reguladoras.

Por outro lado, conquanto a manifestacdo juridica elaborada em parecer
juridico nao seja vinculante!'®, as recomendagdes ali expostas geram na darea
técnica da Agéncia Reguladora um dever reforcado de robustecer a motivagao,
principalmente em caso de ndo atendimento daquilo que fora recomendado.
Ademais, deixando a autoridade de adotar a recomendacao, arcara ela com o
onus de tal posicionamento, ndo podendo alegar, posteriormente, em caso de
dano e processo de responsabilidade, ter atuado com desconhecimento. Diogo de
Figueiredo Moreira Neto explica que:

Na hipdtese desses atos [pareceres] serem produzidos pelos
orgados exercentes de funcdo constitucional essencial a justica, no
ambito da Unido, dos Estados e do Distrito Federal, no
desempenho da consultoria juridica dos respectivos entes
politicos, os Pareceres obrigam, em principio, a Administracao
que, ndo obstante, se optar por desconsidera-los, devera motivar
suficientemente porque o fazem. (MOREIRA NETO, 2005, p. 158)

Isso ocorre porque, como explica Gustavo Binenbojm (2009), a AGU tem papel
de 6rgao central do sistema juridico federal, com entendimentos que visam
uniformizar a aplicagao da lei e da Constituicdo do ambito da Administragao
Publica federal, bem como pelo fato de ser classificada pela Constituigio como
funcao essencial a justica.

Assim agindo, a PGF acaba por contribuir para a legitimidade do ato,
enriquecendo o debate no ambito do processo administrativo normativo e
robustecendo a escolha regulatoria. Com o aprimoramento do processo, por meio
de uma andlise preventiva de juridicidade, menor sera a chance de o ato ser
impugnado e revisto judicialmente, fato que aumenta a seguranca juridica da
regulagao.

Nos Estados Unidos, de onde retiramos a fonte para nosso atual sistema
regulatorio, o instrumento adotado para controlar o procedimento de elaboracao

5 Diz o § 22 do art. 38, que no “exercicio de suas fungdes, os ocupantes dos cargos de que trata este Capitulo
nao serdo responsabilizados, exceto pelos respectivos 6rgdos correicionais ou disciplinares, ressalvadas as
hipéteses de dolo ou de fraude”.

16 Embora ndo haja um consenso um de uma forma geral se pode dizer que os pareceres juridicos emitidos
pelos Advogados de Estado podem ser classificados como: (i) facultativos, nos casos em que a autoridade
ndo estd obrigada a solicita-los, nem se vincula ao entendimento fixado; (ii) obrigatérios, quando, embora
obrigada a requerer o parecer, pode, fundamentadamente, discordar de suas conclusdes; (iii) vinculantes, nas
hipoteses em que, mais do que obrigada a solicitar, a autoridade administrativa consulente esta obrigada a
seguir a orientagao fixada; e (iv) normativos, quando o entendimento perfilhado passa a possuir a natureza
de norma ¢ vincular toda a Administragdo Publica do ente federativo.
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dos atos normativos das agéncias é o denominado rulemaking, que estd
expressamente previsto na Administrative Procesure Act - APA no §551, 5, como
“processo de agéncia para formulagao, alteragao ou revogacao de norma”?’. Como
esclarece Patricia Valente:

O rulemaking é uma linha de pesquisa extraordinariamente
disseminada nos estudos académicos norte-americanos,
envolvendo andlises juridicas, econdmicas e de ciéncias sociais. O
interesse pelo tema nao decorre apenas de sua introducdo no
sistema juridico norte-americano ainda em 1946, com a edigao do
APA. O rulemaking passou a ser detidamente analisado porque
hoje tanto desempenha a relevante func¢ao de arena de elaboracao
de politicas publicas como consiste em uma das varidveis
consideradas na analise da qualidade da regulacao. (VALENTE,
2015)

No ambito do rulemaking americano, ha uma entidade externa, nos moldes da
PGF aqui no Brasil, que também atua com um carater consultivo e com foco no
procedimento. Trata-se da Administrative Conference of the U.S - ACUS, criada em
1968. A ACUS foi criada como uma agéncia independente, sendo a nomeacao
para o cargo de Diretor e demais membros do conselho efetivada pelo Presidente
da Republica, mediante sabatina no Senado, prioritariamente escolhidos entre
estudiosos de Direito Administrativo. No Brasil, comparativamente, conforme
disposto no §1°, do art. 11, da Lei n® 10.480/02, o Procurador-Geral Federal é
nomeado pelo Presidente da Republica, mediante indicagdao do Advogado-Geral
da Unido. Ja os membros da carreia de Procurador Federal sao escolhidos por
concurso publico.

Conforme disposto no Administrative Conference Act, o objetivo da ACUS é
promover melhorias na eficiéncia, adequacao e justica dos procedimentos pelos
quais as agéncias federais conduzem programas regulatorios, administram
subvencoes e beneficios e executam fungdes governamentais relacionadas.®

Com efeito, diz 0 5 U.S. Code § 591 que compete a ACUS:

(1) to provide suitable arrangements through which Federal
agencies, assisted by outside experts, may cooperatively study
mutual problems, exchange information, and

17 Tradugdo livre. Do original: 5 USC § 551(5): “’rule making’ means agency process for formulating,

amending, or repealing a rule”.

18 Tradugdo livre. Do original: Its purpose is to promote improvements in the efficiency, adequacy, and
fairness of the procedures by which federal agencies conduct regulatory programs, administer grants and
benefits, and perform related governmental functions. Disponivel em:
https://www.acus.gov/publication/administrative-conference-act . Acesso em 27 dez. 2018.
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develop recommendations for action by proper authorities to the
end that private rights may be fully protected and regulatory
activities and other Federal responsibilities may be carried out
expeditiously in the public interest;

(2) to promote more effective public participation and efficiency in
the rulemaking process;

(3) to reduce unnecessary litigation in the regulatory process;
(4) to improve the use of science in the regulatory process; and
(5) to improve the effectiveness of laws applicable to the
regulatory process.

Com o se vé, deve a ACUS, dentre outras fungoes, zelar pela promogao da
participagao publica e da eficiéncia no processo normativo, bem como auxiliar na
redugao dos conflitos desnecessarios no processo regulatorio.

Para alcancar essas finalidades, a ACUS realiza pesquisas e emite relatorios
sobre vdarios aspectos do processo administrativo e, quando necessario, faz
recomendacdes. Como demonstra um resumo da atuag¢ao da ACUS, elaborado em
dezembro de 2016", desde seu restabelecimento em 2010%, foi expedida mais de
250 recomendagoes e declaragdes para melhorar a tomada de decisao das
agéncias, promover supervisao regulatdria eficaz e, muitas vezes, gerar reducao
de custos para o governo e os contribuintes.

Como se nota, alguns aspectos em comum tocam a atuagao da PGF e da
ACUS, como a atuagao com independéncia, o foco no procedimento e o carater
consensual de suas determinagdes, que visam aprimorar a qualidade dos atos das
agéncias. A diferenca marcante é que a ACUS foi criada especificamente para a
melhoria da regulagao nos Estados Unidos, atuando em casos especificos. A PGF,
por outro lado, ndo foi constituida especificamente para contribuir com a
melhoria da regulacdo, mas sim para prestar a atividade de consultoria e
assessoramento juridico, além de representar judicialmente as agéncias
reguladoras. Ademais, a atuacao da PGF nao se resume a casos especificos, mas
sim de forma ampla e geral, avaliando preventivamente a juridicidade dos atos
normativos.

Outro diferencial de destaque estd no fato de a PGF também atuar na
coordenacao regulatdria, mediando conflitos entre agéncias reguladoras, ou entre
essas e as demais autarquias e fundagoes publicas federais.

Com efeito, caso haja um conflito de posicionamentos juridicos divergentes
entre agéncias reguladoras, cabera ao Departamento de Consultoria da PGF -

1% Disponivel em https://www.acus.gov/sites/default/files/documents/ACUS%201n%20Brief%20Final Dec
%202016.pdf . Acesso em 27 dez. 2018.
20 A ACUS foi fundada em 1968, mas em 1995 ela encerrou suas atividades. Retomou-as em 2010.
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DEPCONSU, conforme disposto na Portaria n°® 338/16%, se manifestar e propor ao
Procurador-Geral a solugao da controvérsia, conforme disposto no art. 33, inciso
VII da referida norma. Firmada a orientagao pelo DEPCONSU, e aprovada pelo
Procurador-Geral Federal, deverd ela, obedecidas as orientacoes do Advogado-
Geral da Unido, ser adotada de modo uniforme por todos os drgaos de execugao
da PGF, conforme previsto no art. 40 da aludida Portaria.

Note-se que o entendimento firmado no ambito da PGF continua possuindo
natureza de recomendacdao. Embora nao seja vinculante, exige Onus
argumentativo forte para sua nao adogao.

De outra monta, em certos casos, o arcabougo juridico acaba por deixar
espagos abertos onde havera interse¢des regulatdrias, com mais de uma Agéncia
Reguladora com func¢ao normativa sobre a matéria. Em tais casos, pode haver
uma tensao regulatdria entre as agéncias, normalmente resolvida por meio de
uma atuagdo coordenada que pode envolver troca de informacgdes, reunides,
acordos de cooperacdo e atos normativos conjuntos. Nesses casos, deverao os
Procuradores Federais, representando os entes envolvidos, atuar no incentivo e
no auxilio a coordenacao.

Nao sendo possivel uma coordenacgao voluntaria, e ocorrendo um conflito
entre as agéncias ou entre estas e as demais autarquias e fundagdes publicas
federais, devera esse conflito ser resolvido perante a AGU, na forma do art. 36 da
Lei n® 13.140/15, por meio da Camara de Conciliagio e Arbitragem da
Administra¢ao Federal, instituida pelo Decreto n°®7.392/10.

Inaugurado o conflito entre as agéncias, os Procuradores Federais que as
representam tentardao solucionar a divergéncia por meio da conciliagao. Nao
havendo acordo, conforme disposto no § 1° do citado art. 36, cabera ao
Advogado-Geral da Unido dirimir a controvérsia, cumprindo, assim, seu papel de
“fixar a interpretacao da Constituicdo, das leis, dos tratados e demais atos
normativos, a ser uniformemente seguida pelos oOrgdos e entidades da
Administracao Federal”?.

Essa atuacdo, embora resulte em decisao de carater vinculante, ndao viola a
autonomia e independéncia das agéncias. O mesmo legislador que conferiu tais
prerrogativas, previu um mecanismo garantidor da seguranca juridica nos
conflitos interregulatdrios. Sua existéncia serve como ferramenta a servigo da
harmonia, coeréncia regulatorias e protecao da seguranca juridica, compativel,
portanto, com a atribuicdo da AGU como orgao central do sistema juridico
federal.

Como se percebe, a PGF e a AGU tém papel fundamental na supervisao das
Agéncias Reguladoras, atuando como entes impulsionadores da coordenagao
regulatoria, tanto na prevencao como na solu¢ao de divergéncias, de forma a

21 Esta portaria dispde sobre a estrutura, a organizagdo e as atribui¢des dos 6rgdos de diregdo da PGF e d4
outras providéncias.
22 Cf. Art. 4°, X, da Lei Complementar n°® 73/1993.
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garantir uma atuagdo uniforme da Administragio Publica e com seguranca
juridica, no mesmo viés que originou a criagdo das agéncias como entes
autonomos e independentes.

VII. CONCLUSAO

A AGU, criada pela Constituicao de 88, como funcdo essencial a justiga, se
apresenta como uma Advocacia de Estado. Seu papel é representar judicial e
extrajudicialmente toda a Unido Federal, além de prestar consultoria e
assessoramento para as entidades da Administracao Publica direta e indireta em
ambito federal.

Dentre as quatro carreiras da AGU, ha a Procuradoria-Geral Federal, tltima a
ser criada, com a func¢ao de atuar no contencioso judicial e nas atividades de
assessoramento e consultoria juridica das fundagdes e autarquias publicas
federais, conceito no qual estdo enquadradas as agéncias reguladoras

A PGF, embora pouco mencionada em textos que tratam da regulacao no
Brasil, exerce, como funcao essencial a justi¢a, o controle de juridicidade de todos
os atos normativos elaborados pelas Agéncias Reguladoras. Tais atos normativos
emanados das agéncias, embora construidos dentro de um largo espaco de
atuacdo, ndo devem ser avaliados sob o bindmio conveniéncia e oportunidade. A
juridicidade dos atos regulatorios depende da observancia do devido processo
administrativo normativo, caracterizado pela sua abertura a participagao dos
interessados, busca por consensualidade e efetiva ponderacdao dos interesses e
valores envolvidos por meio da andlise de impacto da medida

Assim, aos Procuradores Federais, que pertencem ao quadro daquela
instituicdo, quando da elaboragao de sua andlise juridica, cabe verificar se houve o
respeito ao devido processo legal normativo. Em caso negativo, guardando
deferéncia aos O¢rgaos técnicos das agéncias, devem reconhecer a
desconformidade juridica e recomendar que sejam supridas as falhas verificadas.

As recomendagOes exaradas pelos Procuradores deverao ser objeto de
avaliacdo pelas autoridades publicas e, embora nao sejam de obediéncia
obrigatoria, caso essas desejem adotar outro entendimento, deverdao motivar de
forma robusta porque o fazem, com o 6nus de tal posicionamento.

Além da atuacdo individual dos membros da carreira na analise dos atos
regulatorios, a PGF, com sua autonomia, tem papel relevante na supervisao da
regulacdo, por meio de ferramentas para aprimorar e garantir a coordenacao
regulatoria entre as Agéncias Reguladoras e entre estas e as demais autarquias.
Ha3, inclusive, semelhancas entre a atuacao da PGF e da ACUS no ambito do
rulemaking norte-americano.

Talvez o pequeno destaque que a PGF tenha no ambito da regulacao no pais,
embora a inegavel importancia da sua atuacgdo, seja fruto de uma pouca
importancia ainda dada para a melhoria do processo administrativo normativo no
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pais. Além disso, o que se vé é uma atuagao da AGU, até os dias atuais, mais
passiva e reativa, com pouca atencdo para o aprimoramento procedimental da
regulacao.

Outro fator que auxilia na pouca repercussao publica das atividades da PGF
estd no fato de sua supervisdao ocorrer dentro da Administragao Publica, com
carater preventivo. O controle preventivo, embora muito mais eficiente, por
eliminar a ilegalidade no seu nascedouro, nao chama tanto a atengao do publico
em geral.

A atuacdo silenciosa da PGF nao diminui de nenhuma forma a sua
importancia para a sociedade, na defesa da ordem juridica. Sua relevancia,
contudo, indica que o trabalho desenvolvido merece ser mantido e, indo além, ser
aprimorado. A PGF tem a relevante caracteristica de estar presente em todas as
agéncias reguladoras, fato que pode ser utilizado para auxiliar na melhoria da
qualidade e eficiéncia da regulacao. Talvez seja a hora de uma atuagao mais
proativa no auxilio da melhoria do ambiente regulatério do Pais, em defesa da
segurangca juridica e dos relevantes mercados regulados, tudo visando a tutela dos
direitos fundamentais dos cidadaos.
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